La sanction existe — elle en droit international ? 

La coutume Internationale a toujours admis la pratique de sanctions a I'encontre d'un Etat. II 
s'agissait du blocus, souvent maritime, et de I'embargo. La sanction est une mesure decidee en 
reaction a un fait illicite commis par un Etat et ayant porte atteinte aux droits subjectifs de la 
communaute Internationale, ou bien simplement d'un Etat reactant. 

La creation de normes de droit international a determine le domaine et Taction des mesures 
coercitives a I'encontre des Etats, a ce titre la Charte des Nations unies a prevu le recours a des 
mesures non militaires pour faire pression sur les Etats et tenter de retablir la paix et la Securite 
intemationale. En fait, le terme de sanction est un peu inapproprie car il comporte en fran9ais une 
connotation judiciaire ou disciplinaire, alors que la logique du Conseil de Securite des Nations 
Unies , celle de mesures coercitives, releve avant tout de la police Internationale. 

Pes lors. Tusage de la sanction s'inscrit-il dans le droit international ? 

Nous presenterons les sanctions telles qu'etablies par la Charte des Nations unies, pour analyser 
dans quel cadre elles s'inscrivent. Puis nous verrons dans un deuxieme temps que les sanctions 
s'inscrivent encore souvent dans le droit interne d'un pays, dans une logique bilaterale, parfois a la 
limite du droit international : c'est ce qu'illustre la politique americaine. 



1. Les sanctions, au sens de mesures coercitives, telles que definies par la Charte des nations 
Unies sont soumises au droit international : elles sont prises en vue de la satisfaction d'un 

DROIT OBJECTIF PROPRE A CHACUN DES MEMBRES DE LA CoMMUNAUTE INTERNATIONALE 



1.1) La Charte des Nations Unies definie le cadre des sanctions dans son chapitre VII 

Le Chapitre VII de la Charte des Nations unies concerne Taction en cas de menace contre la paix, de 
rupture de la paix et d'acte d'agression. Le caractere non limitatif de Tenumeration des sanctions 
definies dans Tarticle 41 donne Topportunite au Conseil de Securite d'imaginer d'autres mesures 
n'impliquant pas Temploi de la force armee. Cette absence de limitation peut done s'etendre a des 
sanctions financieres ou au gel des avoirs financiers, comme cela fut le cas au cours de la derniere 
decennie (Libye, Iraq, Serbie). Ces mesures coercitives ne peuvent en theorie etre prises que par le 
Conseil de Securite, avec le Comite d'etat-major charge de I'assister. 

L'article 2 § 5 de la Charte des Nations unies enonce deux principes entrainant deux obligations 
complementaires: une obligation positive avec le devoir d'assistance a TOrganisation lorsqu'elle 
entreprend une action ; une obligation negative avec le devoir d'abstention de toute aide a un Etat 
sanctionne par TOrganisation. 

Un lien etroit est ainsi etabli entre ce paragraphe 5 et le Chapitre VII (notamment les articles 41, 42, 
et 49) qui expliquent et precisent les obligations incombant aux Etats membres. Des divergences 
apparaissent souvent entre TAssemblee Generale et le Conseil de Securite sur Tinterpretation de ce 
texte, qui facilitent d'autant le contournement des sanctions mises en place. La portee des mesures 
n'impliquant pas Temploi de la force armee a permis au Conseil de Securite d'invoquer cet article a 
titre de menace, laissant entendre qu'il pourrait recourir a des mesures coercitives, comme ce fut le 
cas en 1948 dans le cadre de Texamen de la question palestinienne, ou lors de la prise des otages 
americains a Teheran en 1979. 

1.2) Les sanctions devraient observer une graduation 

La Charte des Nations unies, dans son article 39, autorise le Conseil de Securite a edicter des 
sanctions en reponse a une situation definie, et le droit d'imposer des sanctions n'est pas illimite, pas 
plus que le droit de la guerre tel que Tencadre la Convention de La Haye de 1907. C'est pourquoi la 
doctrine impose aux sanctions des limites relevant des normes Generales du droit international. Ceci 



implique une graduation des moyens mis en oeuvre et la conformite a certains principes et 
exigences. Le Conseil de Securite a recommande I'application de sanctions dans une dizaine de cas 
depuis la fin de la guerre fi'oide. Ces sanctions peuvent etre graduees en fonction de leur champ 
d'application materiel, d'une part, et elles varient en ce qui conceme leur champ d'application 
personnel, d'autre part. 

Concemant le champ d'application materiel des sanctions, I'embargo impose a I'encontre de I'lraq 
etait total: il touchait les domaines militaire, economique et financier. 

Les sanctions adoptees par le Conseil de Securite a I'encontre de la Yougoslavie entre 1992 et 1995 
ont ete particulierement etendues. Ainsi, la resolution 757 du 30 mai 1992 a impose, outre 
I'embargo anterieur sur les armes et les materiels militaires, I'embargo aerien et interdiction de 
I'ensemble des transactions, I'arret de toute transaction fmanciere, la suspension de toute 
cooperation scientifique et technique et la mise au ban de la Yougoslavie dans les echanges sportifs 
et culturels. Seule I'importation de biens a caractere humanitaire etait epargnee par I'embargo. 
Quelques mois plus tard, la resolution 787 interdisait le transport de marchandises a caractere 
strategique a travers la Yougoslavie, demandait aux Etats de stopper la navigation sur le Danube et 
decidait un blocus portuaire. La poursuite des violences entraina un nouveau durcissement des 
sanctions avec le gel des avoirs yougoslaves et I'injonction a tous les Etats d'interdire le transit par 
leurs ports de navires yougoslaves (resolution 820). Dans les deux cas, I'invasion d'un territoire 
voisin legitimait I'adoption d'un regime d'embargo tres puissant afm d'empecher I'envahisseur 
d'augmenter ou de reconstituer ses moyens de nuire. 

Mais de tels regimes de sanctions globales sont sujets a critique, surtout lorsque le Conseil de 
Securite ne parvient pas a les faire evoluer. D'autres embargos ont touche alternativement ou 
cumulativement les armes et materiels militaires ou les echanges commerciaux: Haiti, Rwanda, 
Somalie, Liberia. Ce sont les sanctions selectives. 

Le champ d'application personnel des sanctions concernait traditionnellement les Etats. Cependant, 
depuis un precedent de 1993, les sanctions peuvent etre dirigees contre des entites non-etatiques: la 
resolution 864 de 1993 impose des sanctions a I'encontre de I'Unita, et la resolution 1267 de 1999 
contre la «faction afghane denommee Taliban». 

1.3) Les sanctions doivent respecter les limites et restrictions formulees par le droit 
international. 

A ce titre, les sanctions, selon les termes de I'article 39 de la Charte des Nations Unies, ne peuvent 
venir qu'en reponse a une menace de rupture ou une rupture efi^ective de la paix et de la Securite 
Internationales. En outre, les sanctions doivent etre la consequence d'une «preoccupation 
Internationale)) veritable et non resulter de considerations de politique etrangere ou interieure d'un 
Etat ou d'un groupe d'Etats. 

L'article V dispose que les sanctions ou autres mesures prises en vue de proteger la paix et la 
Securite Internationales doivent etre efficaces et conformes aux principes de la justice et du droit 
international. Ces dispositions impliquent une evaluation reguliere des sanctions et leur suspension 
si elles sont inefiicaces ou injustes, ou en contradiction avec d'autres regies du droit international. 

Par ailleurs, la Charte fait obligation aux Nations unies de resoudre les problemes urgents de 
caractere humanitaire et de s'abstenir d'en provoquer. D'autres textes peuvent etre cites pour fi)nder 
les restrictions que doivent s'imposer a eux memes les regimes de sanctions: la Declaration 
universelle des droits de I'Homme, les Pactes internationaux relatifs aux droits de I'Homme ou 
encore les Conventions de Geneve de 1949. 



Les sanctions ne doivent pas interferer avec la libre circulation des produits humanitaires prescrite 
par les Conventions de Geneve et les autres dispositions du droit humanitaire. Elles ne doivent pas 
viser des biens necessaires a la satisfaction des besoins vitaux de la population civile, ni les 
foumitures medicales indispensables, ou les materiels educatifs. 

Selon ces principes, les biens vises doivent avoir un certain rapport avec la menace de rupture ou la 
rupture effective de la paix et la Securite Internationales. 

Aussi, face a certains regimes de sanctions - concernant I'lraq en premier lieu - il y a eu lieu de se 
demander si les sanctions respectaient les principes de I'humanite et les exigences de la conscience 
publique promus par ce corps de textes. 

La question de la perception des sanctions comme legitimes ou non par les Etats voisins d'abord, 
par la communaute Internationale ensuite, joue aussi son role. En effet, le respect de I'embargo par 
les Etats voisins est lie a son acceptation politique et morale, I'ensemble conditionnant I'efficacite du 
regime de sanctions. 

L'experience montre qu'il est impossible de faire respecter un embargo pendant tres longtemps. Le 
Gouvernement iraquien, par exemple, misait sur I'erosion progressive des sanctions, tandis que 
I'embargo etait de plus en plus conteste par I'opinion publique Internationale. 

Devenant illegitimes pour les Etats voisins, les sanctions sont de plus en plus contournees. II ne 
reste alors a la communaute Internationale qu'a renforcer les controles et la cooperation douaniere 
pour faire respecter I'embargo, en tentant d'instaurer des «cordons sanitaires» etanches. C'est 
possible dans certains cas, mais totalement illusoire dans d'autres. 

L'impact humanitaire des sanctions est aujourd'hui davantage pris en consideration par le Conseil de 
Securite. Si cette preoccupation prenait place, dans le passe, apres la mise en ceuvre des sanctions, 
la tendance est a present de proceder a une evaluation de l'impact humanitaire apres I'adoption de la 
resolution par le Conseil, mais avant I'application des mesures (tel I'embargo aerien) qui pourrait 
entrainer une degradation de la situation humanitaire dans le pays cible. C'est ainsi que I'embargo 
aerien decide contre le Soudan en 1996 n'a jamais ete applique, le rapport de «pre-evaluation» ayant 
conclu a la possibilite de terribles retombees quant a I'approvisionnement alimentaire et aux 
operations humanitaires de lutte contre la famine. De meme, un pre-rapport a ete demande par le 
Conseil sur la Sierra Leone en 1998. 



2. Les mesures coercitives definies par l'ONU ne s'appuient pas sur une juridiction 
internationale et surtout elles sont solvent supplantees par des contre-mesures 

INDIVIDUELLES PRISES EN VUE DE LA SATISFACTION d'uN DROIT SUBJECTIF d'uN EtAT 



On s'inscrit non plus dans la communaute Internationale mais dans une relation bilaterale. 

2.1) Les mesures coercitives telles que conyues par la Charte ne repondent pas a la definition 
juridique de la sanction : elles s'appuient rarement sur une juridiction Internationale 

Le terme de sanction en fran9ais comporte une connotation judiciaire or I'adoption de ces mesures 
coercitives n'impliquent pas un processus juridique comprenant le respect des droits de la defense et 
notamment le droit des etats vises qui ne beneficient pas d'une procedure contradictoire (audi 
alteram partem) , ces mesures devraient correspondre a une echelle de mesures preetablies et 
proportionnees a la gravite du manquement au droit, enfm leur fmalite devrait etre repressive, 
tendant a la punition des responsables : il s'agirait d'un processus judiciaire ou quasi judiciaire. Or 
le Conseil mesure avant tout non la nature et la gravite d'une faute mais I'importance de I'atteinte a 
la paix Internationale. Et les deux peuvent etre sans lien. Le Conseil n'est pas tenu d' entendre les 
interesses pour decider. Leur fmalite n'est pas repressive, sinon a titre accessoire. 



De plus, c'est surtout la repartition des pouvoirs entre le Conseil de Securite et I'Assemblee 
Generale qui influence la pratique juridique des sanctions. Si le Conseil de Securite doit proceder a 
la qualification de la situation avant de pouvoir decider des mesures coercitives non militaires, il 
s'est rarement resolu a decider des mesures definies dans le Chapitre VII de la Charte. Le Conseil 
prie, invite ou demande solennellement aux Etats d'imposer certaines sanctions economiques sans 
se referer explicitement au Chapitre VII de la Charte. Tel fiat le cas de la resolution du 21 decembre 
1965 du Conseil apriant tous les Etats de cesser immediatement d'apporter au Gouvernement 
portugais toute assistance lui permettant de poursuivre la repression contre les populations des 
territoires qu'il administre...yy. Cependant, I'Assemblee Generale est egalement conduite en cas de 
carence du Conseil de Securite a faire reference a des sanctions. Elle a pu ainsi inviter le Conseil a 
agir dans le cadre du Chapitre VII, et surtout elle a adopte une resolution invitant les Etats membres 
a pratiquer une politique de sanctions dans le cadre de I'embargo sur les produits strategiques 
destines a la Republique populaire de Chine et a la Coree du Nord. 

Mais, il manque un dispositif centralise de voies d'execution car il manque I'entite superieure aux 
Etats qui aurait la maitrise du declenchement des sanctions comme dispose un Etat en droit interne : 
ni juge pour ordonner I'execution d'office, ni force publique pour y proceder sur sa requisition. II 
n'existe pas d'armee Internationale. De plus, la restriction de la defmition des mesures coercitives 
fait que les Etats cherchent parfois a se rendre justice eux -memes. 

2.2) Le mecanismes des represailles ou contre-mesures : I'un des instruments du leadership 
pour les Etats-Unis : 

Les Etats possedent une egale souverainete et detiennent chacun le pouvoir de creer le droit comme 
d'en interpreter la substance. Ainsi, les Etats demeurent fibres de determiner les suites qu'ils 
entendent donner aux violations du droit dont ils s'estiment victimes. Cette atteinte initiale illicite et 
cette reaction de defense s'inscrivent dans un cadre bilateral. 

On distingue la retorsion, mesure intrinsequement licite, qui s'inscrit dans le cadre d'exercice des 
competences reconnues a I'Etat en droit international, des represailles, acte illicite. Un Etat estimant 
ses droits atteints par le comportement illicite d'un autre, retorque par un comportement lui-meme 
intrinsequement illicite mais que sa qualite de replique legitime au regard du droit international. 

Les Etats-Unis ont recouru extremement souvent a I'arme des sanctions au cours des dix dernieres 
annees. Les pays soumis aux sanctions americaines sont tres nombreux: 75 sur les 193 Etats du 
monde seraient touches par des sanctions unilaterales, soit federales. L'arme economique est utilisee 
de fa9on constante dans ce pays; decidee par le Congres, qui est susceptible de voter des lois 
extremement rigoureuses en depit des efforts du lobby industriel, elle est mise en ceuvre de fa9on 
pareillement rigoureuse par 1' administration presidentielle. 

On citera a cet egard les exemples des lois Helms-Burton a I'encontre de Cuba et d'Amato Kennedy 
visant a limiter les investissements des compagnies americaines, mais aussi etrangeres, en Iran et en 
Libye. Cette derniere loi arrive a echeance le 5 aout prochain, date a laquelle elle peut etre 
reconduite, amendee ou abandonnee. Cette echeance donne lieu a de vigoureux echanges 
d'arguments entre partisans de la levee des sanctions - milieux d'affaires et particulierement les 
operateurs petroliers - et les milieux favorables aux sanctions. 

En outre, dans le cas d'actions terroristes, le Congres ne s'efforce guere de distinguer les 
groupuscules responsables du pays dans lequel leur chef ou leurs membres ont trouve refuge. C'est 
ainsi que les Etats-Unis ont souhaite punir et isoler I'Afghanistan, car I'instigateur presume de 
plusieurs attentats terroristes, le milliardaire Oussama Ben Laden, y est refugie. 

Une evolution est cependant perceptible depuis 1999, sous I'impact de fortes critiques au Congres 
contre les sanctions multilaterales ou unilaterales. Lors de sa premiere audition par le Congres le 17 



Janvier 2002, le nouveau Secretaire d'Etat americain Colin Powell a critique cet aspect de la 
politique exterieure americaine, qui selon lui dessert les interets du pays, et a souhaite engager une 
reflexion sur la fa9on dont on peut «se debarrasser de la plupart de ces regimes)). La volonte de 
«faire I'etat des lieux)), d'evaluer I'efficacite de la politique des sanctions, apparait done reelle. 
L'interet des acteurs economiques a I'egard de certains pays, comme I'lran, par exemple, n'y est bien 
sur pas etranger. 

Cependant, face a la determination des Etats-Unis de recourir frequemment aux sanctions, 
notamment economiques, la marge de manoeuvre des autres Etats membres du Conseil de Securite 
est faible. Les Etats-Unis ont tendance a poursuivre dans le cadre des Nations unies des politiques 
de sanctions qu'ils menaient auparavant de fa9on unilaterale contre certains Etats. Les Etats qui 
souhaitaient lever par exemple I'embargo sur I'lraq ressentaient la contrainte des decisions 
anterieures du Conseil de Securite, auxquelles ils ont adhere. La force contraignante des resolutions 
de rONU a alors pour effet de maintenir, de fa9on assez artificielle, la cooperation entre les Etats 
qui ont vote les resolutions, meme si des dissensions apparaissent entre eux par la suite. 



CONCLUSION 

La sanction peut done s'appuyer sur un droit objectif si elle s'inscrit dans le cadre des mesures 
coercitives defmies par I'ONU ou sur un droit plus subjectif, celui interne a chaque Etat qui tente de 
se rendre justice. Pourtant, meme les sanctions correspondant a la demiere definition s'inscrivent 
dans un cadre du licite et de I'illicite (retorsion -represailles) et le droit de regard international fait 
que ces contre mesures bilaterales sont de plus en plus difficiles a prendre. Par ailleurs, les mesures 
dans le cadre de I'ONU devront s'inscrire dans un cadre plus judiciaire pour etre appreciees a leur 
juste valeur. 

Le probleme de la sanction efficace pose le probleme de I'effectivite du droit international. Mais si 
la sanction peut etre la condition de I'efficacite du droit, elle n'est pas celle de son existence. En 
effet, la condition de I'existence du droit etant le sentiment d'obligation de chaque Etat. 

Annexes : 

Chapitre VII de la Charte des Nations-Unies. article 41 : « le Conseil de Securite peut decider 
quelles mesures n'impliquant pas I'emploi de la force armee doivent etre prises pour donner effet a 
ses decisions, et peut inviter les membres des Nations unies a appliquer ces mesures. Celles-ci 
peuvent comprendre I'interruption complete ou partielle des relations economiques et des 
communications ferroviaires, maritimes, aeriennes, postales, telegraphiques, radio-electriques et 
des autres moyens de communication, ainsi que la rupture des relations diplomatique syy . 

Article 2 paragraphe 5 de la charte des Nations unies : i<Les membres de I'organisation donnent a 
celle-ci pleine assistance dans toute action entreprise par elle conformement aux dispositions de la 
presente Charte et s'abstiennent de preter assistance a un Etat contre lequel I'organisation 
entreprend une action preventive ou coercitive». 



